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［摘 要］分税制改革以来，政府间转移支付在我国的财政体系中占有越来越重要的地位。与此极不相称的
是，我国目前的转移支付制度的法律规范完全依靠中央政府特别是财政部以及地方政府相关部门的条例。这种无
法( 由全国人大及其常委会通过的法律) 可依的局面亟待改变。本文利用新制度主义经济学的“委托 － 代理”交易
成本分析框架，从理论上说明建立政府间财政转移支付法律框架的必要性，然后借鉴若干发达国家和发展中国家
在转移支付法律建设上的实践经验，探讨我国的现状和改进的方向。
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我国中央和地方预算内财政收入分别占 51． 1% 和 48． 9% ，而在支出上，中央与地方所占比重分别为
17． 8% 和 82． 2% ; 中央对地方政府的转移支付额高达 3． 23 万亿，占地方总支出的 43． 78% ，占国家预
算内财政总收入的 36%。而据 2001 年的数据，在经济合作与发展组织( OECD) 国家的一般财政总收
入和总支出中，地方政府所占的平均比重分别为 21． 9% 和 32． 2% ，中央政府对下级政府的财政转移
支付，大体相当于国家财政总收入的 10%［1］。另外，发展中国家中转移支付所占国家财政收入的比











责的《中华人民共和国财政转移支付法》( 草案) 已于 2006 年完成起草工作并提交全国人大常委
会［5］。但是，国内的现有研究对转移支付立法的国际研究和经验重视不够［4，6 － 9］。本文的目的是弥补
这个缺憾，对国际上政府间财政转移支付立法的主要理论和实践做初步的梳理和思考。本文的论述























策［12］。我国于 20 世纪 90 年代后半叶起大力推进社会保障制度建设。中央财政开始向地方进行社
会保障补助转移支付。2006 年，中央财政对城镇基本养老保险基金补助支出 774 亿元，占各级财政


































Choudhry 和 Perrin 认为，当人们比较评价有关财政转移支付的法律问题时，一般都要面对如下问
题: ( 1) 法律基础。转移支付体系应当在多大程度上从宪法、联邦法( 超级多数和简单多数) 、规制、部
委决定和政府间协议那里获得存在的依据? ( 2) 设立和修改转移支付的程序。中央政府是否具有单
方面设立、修改和终止转移支付条件( 如转移支付的数量水平和配套要求) 的权力? 或者需要地方的
介入? 如果地方的介入在法律上是必需的，其参与的性质如何? 是被通知即可，还是被征询意见，甚
至必须获得它们的同意? 个别地方政府可以同中央政府就转移支付订立政府间协定吗? ( 3 ) 有条件
和无条件转移支付。中央政府可以在转移支付上附加条件吗? 或者补助必须是无条件的吗? 如果补
助是有条件的，当地方政府违背了这些条件时，它们将面临什么法律后果? 地方政府有无权利放弃有





法，还是司法不得介入? 争端的解决在多大程度上基于宪政原则( 对联邦的忠诚) 、随机的( ad hoc) 政
治谈判、仲裁调解、行政程序或者宪法判决? 这些机制在实践中如何运作?［17］261
按照上述问题的线索，Choudhry 和 Perrin 对比利时、德国、印度和南非四国的转移支付法律框架
做了比较研究。表 1 概括了他们的主要发现。
表 1 比利时、德国、印度、南非的转移支付法律框架要点

































































德国在 1949 年和 1990 年地区间的经济发展极不平衡，这使得“平衡全国地区发展、提供相等水
平的生活条件，成为决策和制度建设的要务”［20］。基本法第十章奠定了德国复杂的转移支付体系的
宪法基础。它对所得税、企业税和增值税( 三者合计占德国财政总收入的四分之三) 的分配方式都做











南非宪法第十三章完全由关于政府间财政转移支付的规定构成。第 227 ( 1 ) 条指出省和地方政





























南非宪法设置了金融财政委员会并规定了它的职责是: ( 1) 就金融和财政事务向国会、省立法部













































德国 财政计划理事会 政策对话、政策设计 立法 财政部 总统
印度尼西亚 地区自主评议会 政策设计 立法 财政部 总统 /国会

























































































































是财政部) 以及地方政府发布的有关条例。表 4 报告了 1993 年以来国务院和财政部颁布的有关政府
间财政关系的主要决定、通知和办法。表 5 列举了部分地方政府的有关文件。



















3． 国务 院 关 于 改 革 现 行 出 口 退 税 机 制 的
决定
国发［2003］24 号，





2003 － 12 － 19 出口退税机制改革后有关预算管理事宜
5． 国务 院 关 于 完 善 出 口 退 税 负 担 机 制 的
通知
国发［2005］25 号，





2002 － 12 － 26





2002 － 07 － 26









2006 － 04 － 29
革命老区转移支付资金使用中央、省、县分
级管理方法
10． 国家重点生态功能区转移支付办法 财预［2011］428 号 有关重点生态功能区转移支付分配办法
10． 2011 年 中 央 对 地 方 均 衡 性 转 移 支 付
办法
财预［2011］392 号 有关均衡性转移支付的分配方法
12． 边境地区转移支付资金管理办法 财预［2011］42 号 有关边 境 地 区 转 移 支 付 资 金 分 配 和 管 理
方法





深圳市政府 深府［1996］140 号 深圳市人民政府印发深圳市市区政府间财政转移支付制度实
施方案的通知
青海省政府 青政［1997］97 号 青海省人民政府批转省财政厅关于
《青海省过渡期转移支付办
法》的通知
宁夏回族自治区政府 宁政发［2000］54 号 宁夏回族自治区人民政府转发自治区财政厅关于
《宁夏回族自
治区过渡期转移支付办法》的通知
九江市政府办公室 九府办发［2002］56 号 九江市人民政府办公室关于印发
《关于管好用好教育转移支付
资金确保税费改革后农村义务教育投入的意见》
益阳市政府办公室 益政办发［2002］12 号 益阳市人民政府办公室关于印发益阳市农村税费改革市对区
县( 市) 转移支付资金分配办法的通知
大足县政府 足府发［2002］76 号 大足县人民政府关于印发大足县农村税费改革县对乡镇
( 街
道) 转移支付暂行办法的通知
昆明市政府 昆政发［2002］5 号 昆明市人民政府关于印发
《昆明市过渡期财政转移支付暂行办
法》的通知
浙江省委、省政府办公厅 浙委办［2002］39 号 中共浙江省委办公厅
、浙江省人民政府办公厅关于规范省对市
县财政转移支付的办法的通知
青海省政府 青政［2003］43 号 青海省人民政府关于印发青海省省对下财政转移支付办法的
通知
荆门市政府 荆政发［2004］4 号 荆门市人民政府关于印发
《荆门市农村税费改革转移支付资金
管理办法》的通知
云南省政府 云政办发［2004］89 号 云南省人民政府办公厅转发省财政厅关于农村税费改革省对
县转移支付办法的通知
青海省政府办公厅 青政办［2005］93 号 青海省人民政府办公厅转发省财政厅关于省对财政困难县
( 市) 财政激励性转移支付奖补办法的通知
江西省财政厅 赣财预［2006］61 号 江西省革命老区专项转移支付资金三年项目规划
浙江省政府办公厅 浙政办发( 2008) 12 号 浙江省人民政府办公厅关于印发
《浙江省生态环保财力转移支
付试行办法》的通知












有条件的专项转移支付规模巨大。在开始实施分税制改革的 1994 年，中央对地方的转移支付( 不包
括税收返还) 中，专项转移为 361 亿元，占 78%。2005 年，尽管这一比重下降到 48%，仍然是一个很
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Toward a Legal Framework for Intergovernmental Fiscal Transfers:
A Perspective from International Comparison
ZHANG Guang
Abstract: Intergovernmental transfers have become more and more important in China's fiscal system since the 1994 tax sharing re-
form． A striking fact incompatible with the extreme importance of intergovernmental transfers is the complete reliance of the intergov-
ernmental transfer system on government regulations，rather than on laws． China's legislature，the National People's Congress and its
Standing Committee，must take action to provide a legal architecture of intergovernmental transfers for China． This paper points out
the necessity of building the legal framework for intergovernmental fiscal transfers based on the“principal-agent”transaction cost a-
nalysis framework of the New Institutional Economics，and then draws on the experience from a number of developed and developing
countries in intergovernmental transfers to explore the current situation of our country and the direction for improvement．
Key Words: intergovernmental relations; finance intergovernmental transfers; legal framework for intergovernmental transfers;
“principal-agent”analysis framework; public finance; international comparison
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